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L’article analitza les pressions urbanístiques que s’han produïtrecentment a la plana de l’Alt Empordà i la resposta que hi hadonat l’administració catalana. Així, des de la meitat de ladècada dels noranta, s’inicia una febre constructora que ha
portat els creixements a indrets de segona línia, amb l’aparició de
projectes d’urbanització, de vegades de gran envergadura, que van
suscitar una forta contestació a la comarca, sobretot per part de les
anomenades plataformes de defensa, com Salvem l’Empordà.
Posteriorment, la Generalitat va impulsar una sèrie de lleis en matèria
territorial i urbanística, i un programa de planificació de caràcter
supramunicipal, que fins al moment s’ha materialitzat en una sèrie de plans
directors territorials i urbanístics, que es preveu que han de tenir una gran
incidència en la plana empordanesa.
INTRODUCCIÓ
En aquest article es presenten alguns dels resultats d’una investigació en
curs sobre les transformacions territorials a la plana de l’Alt Empordà (Figura 1)
que, com tantes altres àrees del Mediterrani, a mitjan segle XX va començar
a experimentar transformacions relacionades amb el turisme de masses, que
van propiciar uns elevats creixements urbanístics i d’ocupació del territori,
sobretot en aquells llocs més propers a la costa. Més recentment, aquestes
àrees –així com el territori en general– han experimentat una intensificació de
la pressió urbanística i de la construcció, relacionada ja no tant amb el turisme
–tot i que també– sinó amb un conjunt d’aspectes diversos, com poden ser la
creixent dispersió de les activitats i la població, l’augment dels fluxos de
mobilitat i la dinàmica alcista del mercat immobiliari. Aquests processos han
portat aquestes àrees cap a una major complexitat, i a un nou canvi del model
d’urbanització. Així mateix, aquestes transformacions territorials susciten el
debat i la posició en contra de bona part de la societat civil, i també la resposta
de l’administració mitjançant l’aprovació de lleis i plans territorials i
urbanístics. Aquest és el cas de la Generalitat, que en els darrers anys ha
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impulsat una sèrie de lleis, així com una sèrie de plans territorials i de plans
directors urbanístics. L’article pretén, doncs, analitzar la influència d’aquestes
iniciatives, que pretenen ordenar i reconduir les diverses i complexes
dinàmiques que se succeeixen, cada vegada amb més celeritat, sobre aquest
territori.
LES TRANSFORMACIONS URBANÍSTIQUES I TERRITORIALS
El de la plana de l’Alt Empordà és un cas molt rellevant en l’àmbit del
litoral català, ja que resulta paradigmàtic tant de la transformació a partir de
la irrupció de les dinàmiques turístiques, esdevinguda a partir de mitjan
segle XX, com de les noves transformacions lligades a les dinàmiques que
estan afectant els espais litorals en aquest inici de segle.
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Municipis de la plana de l’Alt Empordà.
Elaboració pròpia.
A la plana de l’Alt Empordà, la tradicional disposició dels assentaments, a
partir de nombrosos pobles petits, no massa allunyats els uns dels altres i amb
diferents morfologies (Compte, 1963-64), s’hauria vist modificada per la
irrupció del turisme. Així, al llarg dels anys seixanta i setanta, el litoral
empordanès, com moltes altres àrees del mediterrani peninsular i de les illes, va
experimentar forts creixements urbanístics relacionats amb la creixent arribada
de visitants, i amb l’organització de la infraestructura d’allotjament i el
posterior desenvolupament de la segona residència (AAVV, 1978; Cals, 1982,
1987; Barbaza, 1988; Fraguell, 1994; ICC, 1994; Martí i Fraguell, 2007).
Aquests processos van comportar l’alteració del paisatge, la transformació de
l’estructura territorial, l’ocupació i la privatització del territori i la pèrdua del
patrimoni construït tradicional, mitjançant la substitució per models
arquitectònics forans. Els creixements, que en aquesta àrea van arribar a
multiplicar per deu la superfície urbanitzada (Cuadrado, 2007), es van realitzar,
sobretot, en la primera línia de costa i en el lloc d’antics camps de conreu i
aiguamolls, és a dir, aquells elements més característics del paisatge de la plana
empordanesa (Bretón i Romagosa, 2002; Romagosa, 2007). Més tard, als anys
vuitanta, els ajuntaments democràtics no van redreçar la situació, i la
construcció de segones residències es va mantenir en gran manera, amb el que
l’oferta turística es va decantar, encara més, cap a aquesta forma d’allotjament
(Vicente i Gutiérrez, 2004; Donaire, 2005; Oliver, 2005).
No obstant això, a principis dels anys noranta es van començar a
experimentar canvis en les tendències demogràfiques, amb l’increment de la
població i l’augment de la mobilitat interna, molt relacionada amb l’evolució
del mercat laboral i els preus de l’habitatge (Nogué, 2000; Gutiérrez i
Castañer, 2003; Pavón, 2002), i es va produir una major presència de
poblacions flotants d’origen estranger: o bé jubilats immigrats des del nord
d’Europa, o bé fluxos migratoris d’altres continents per motius laborals
(Fraguell, 2004). És en aquest context en el que s’emmarca la febre
constructiva iniciada a la meitat dels anys noranta (i que precisament ara està
arribant al seu final) que en aquesta àrea, mentre que per a uns es troba
relacionada amb l’expansió de la segona residència (Oliver, 2005), per a altres
respon, també, a dinàmiques comunes a tot Catalunya i la resta d’Espanya
(Cals, 2005; Pié, 2005), ja que els mercats immobiliaris d’aquestes zones
funcionen, cada vegada més, com els de les principals àrees metropolitanes.
Aquest augment de la pressió constructiva i urbanitzadora, com es veurà a
continuació, ha fet témer el salt de la urbanització a la segona línia de costa
(Nogué, 2005).
LES MOBILITZACIONS CIUTADANES I LA RESPOSTA
DE LA GENERALITAT
La conjunció d’aquests processos ha desembocat, doncs, en el que ha estat
qualificat per Nogué (2005, pàg. 115) com “un dels períodes més negres de la
nostra història pel que fa a l’esquarterament del territori i a la degradació del
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paisatge”, més quan “s’han detectat [pressions urbanístiques] en poblets de
l’Alt i el Baix Empordà (…) situats a pocs quilòmetres de la costa –i que han
disparat totes les alarmes–”. Així, aquestes pressions s’han sumat a les ja
tradicionals del turisme de masses, fent encara més de l’Empordà el paradigma
d’un espai on entren en contacte activitats molt diverses (Cuadrado et al., 2004),
com són la urbanització turística i no turística, les activitats de conservació i
l’activitat agrícola de caràcter intensiu i especialitzat.
Doncs bé, aquesta intensificació de la pressió urbanística i constructiva
ha anat comportant, des del canvi de segle, l’aparició d’una sèrie de projectes
d’urbanització, molts d’ells d’una considerable envergadura. Potser els més
coneguts, per la seva difusió en els mitjans de premsa escrita –vegeu, en
aquest sentit, Esteban i Tarroja (2004), Tarroja (2005), Tarroja et al. (2006) i
Tarroja et al. (2007) – haurien estat els següents:
• El projecte de realització d’un camp de golf, acompanyat d’una
urbanització, en el sector de Vilanera (interior del terme municipal de
l’Escala), en uns espais amb importants valors patrimonials –jaciments
arqueològics de primer ordre–, ambientals i paisatgístics –un dels últims
espais agrícoles del municipi–.
• La represa del projecte d’una urbanització de tipus marina, conegut pel
nom de Fluvià Nàutic (a Sant Pere Pescador), que havia estat abandonat als
anys vuitanta, i que pretenia omplir amb més de cinc-cents apartaments la
desembocadura del riu Fluvià, just en els límits del Parc Natural dels
Aiguamolls de l’Empordà.
• La realització d’un polígon industrial a l’interior del terme municipal
de Roses, a mig camí entre els nuclis de Roses i de Palau-saverdera, en uns
terrenys que constitueixen un connector ecològic entre els parcs naturals dels
Aiguamolls de l’Empordà i del Cap de Creus.
• L’ampliació del nucli urbà de l’Armentera, a través d’un Pla parcial
que, amb quasi dos-cents nous habitatges, possibilitaria al municipi doblar la
seva població (actualment no arriba als vuit-cents habitants).
• El procés de tramitació del nou planejament municipal de Castelló
d’Empúries, un POUM (Pla d’Ordenació Urbana Municipal) que preveia tres
mil dos-cents nous habitatges, i trenta noves hectàrees de sòl industrial.
A més d’aquests, també s’haurien plantejat projectes en molts altres
municipis –com Peralada, Palau-saverdera, Pau, Sant Mori, Vilajuïga, Ventalló
o Vilabertran– (Pascual i Albó, 2007) moltes vegades situats ja no en la
immediata franja costanera, sinó en llocs més d’interior, que fins ara s’havien
mantingut a l’expectativa, i que era urgent protegir (Cuadrado et al., 2004).
Aquestes pressions van generar un esclat de la conflictivitat territorial i
una intensa mobilització ciutadana, que es va materialitzar en l’aparició de les
denominades “plataformes de defensa del territori”; uns moviments que es
caracteritzen per tenir una base social molt àmplia, i per mantenir un discurs
basat en la defensa de la qualitat ambiental i paisatgística, i de la sostenibilitat
(Nogué, 2005). El cas més conegut i emblemàtic ha estat el de la plataforma
Salvem l’Empordà que, sovint, ha vist recompensats els seus esforços, amb la
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paralització d’alguns projectes (camp de golf de Vilanera, projecte de Fluvià
Nàutic) encara que altres, en canvi, han aconseguit prosperar i ja s’estan
realitzant o fins i tot ja han finalitzat (polígon industrial de Roses, ampliació
del nucli de l’Armentera). Salvem l’Empordà sorgeix l’any 2002, a partir de
la crida realitzada per la IAEDEN (Institució Alt Empordanesa per a la
Defensa i l’Estudi de la Naturalesa) (Pascual i Albó, 2007). El seu
funcionament s’estructura sobre la base de tres comissions: la tècnica-legal,
que prepara les accions administratives i jurídiques en contra dels projectes;
la de difusió, que intenta fer arribar els plantejaments al conjunt de la
ciutadania, i la d’acció directa, que denuncia els projectes per mitjà d’accions
espectaculars, que busquen captar l’atenció dels mitjans (Alfama et al., 2007).
Entre les accions de més repercussió es poden citar el “Tren de l’Empordà”,
que va consistir a llogar un tren per a desplaçar-se a Barcelona a manifestar-
se; la “Consulta Popular de l’Empordà”, que es va fer coincidint amb les
eleccions europees, perquè els ciutadans poguessin expressar la seva voluntat
amb relació al futur de la comarca, i la “Marxa de l’Empordà”, que va suposar
una caminada de dos dies per diverses poblacions i amb arribada a Figueres.
Moltes d’aquestes accions responien a la principal demanda de la plataforma
–al marge del posicionament individual contra cada projecte en concret–, que
era la redacció d’un Pla director de la comarca (Pascual i Albó, 2007), i que
havia de servir per a controlar el creixement i l’ocupació del territori, a causa
de la manifesta ineficàcia de la planificació urbanística, feta amb una visió
estrictament municipal. A més, mentre durés la redacció del pla, s’havia de
promulgar una moratòria urbanística.
En aquest context de resposta social davant de l’augment de la
transformació cal, a més, destacar la celebració, l’any 2004, d’un nou “Debat
Costa Brava” –a l’estil del que s’havia celebrat quasi trenta anys enrere (AAVV,
1978)– que va reunir professionals, polítics, entitats i particulars, i en el qual es
va posar en dubte el model de desenvolupament actual i es van intentar buscar
alternatives de futur. En les conclusions generals, elaborades per Cals (2005), es
constata la permanència i l’agreujament d’alguns dels problemes detectats als
anys setanta, així com l’aparició d’altres de nous i diferents. Així, es fa referència
a la forta pressió urbanitzadora, que s’hauria de confrontar amb un urbanisme de
contenció i restitució. Així mateix, preocupa la pèrdua de qualitat del paisatge
exterior als nuclis, per la qual cosa es necessitaria una gestió paisatgística del
conjunt del territori. En aquesta línia, el Debat va concloure, també, amb la
demanda de la realització d’un Pla director per a l’Empordà.
LES NOVES LLEIS I L’IMPULS DE LA PLANIFICACIÓ
TERRITORIAL
Aquestes demandes i mobilitzacions per part de la societat civil
semblaria que han incidit en la posterior actuació de les administracions, i
més concretament en la de la Generalitat, que com es veurà a continuació ha
tingut un paper molt rellevant, sobretot des de l’any 2003, quan es va produir
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l’alternança en el Govern, amb la posada en marxa d’un ambiciós programa
de planificació d’àmbit supramunicipal.
El canvi de govern esdevingut el 2003, quan després de vint-i-tres anys
de govern de CiU es va passar a un govern d’esquerres (PSC+ERC+ICV-
EUA), que es va conèixer popularment com a “tripartit”, va significar, també,
un canvi en la política territorial a Catalunya, així com en les relacions amb
les plataformes com Salvem l’Empordà. En aquest sentit, els mateixos
membres de l’organització reconeixen que des de llavors les relacions van ser
més fluides i els contactes més regulars, com es pot veure en Alfama et al.
(2007). Aquest canvi de rumb, al marge de consideracions de caire polític, va
respondre, d’una banda, a l’intent d’ordenar i reconduir la intensificació de la
pressió i la dispersió urbanística sobre el territori experimentada en els darrers
anys (Nel·lo, 2006a), i per una altra banda, en el cas concret de l’Empordà,
també respon, en certa manera, als efectes de la pressió de la ciutadania i a la
tasca exercida per les plataformes. De fet, com es pot veure a Alfama et al.
(2007), les mobilitzacions de Salvem l’Empordà van contribuir a
l’acceleració dels treballs de redacció del Pla director territorial –iniciat pel
govern de CiU i reprès després pel tripartit– i van influir, a més, en aspectes
com l’ampliació del període de consulta de l’avantprojecte del pla, de forma
prèvia a la fase de presentació d’al·legacions.
Segons els seus impulsors, aquesta “nova política territorial de
Catalunya” sorgeix amb l’objectiu d’aconseguir un model d’ordenació del
territori basat en “una xarxa articulada de ciutats i viles raonablement
denses, riques en funcions diverses i en convivència cívica” (Nel·lo, 2006a,
pàg. 3). Per tal d’aconseguir aquest objectiu, en primer lloc, es va començar
a desenvolupar un nou marc legislatiu, amb una sèrie de lleis referents a
matèries amb implicacions territorials diverses: sòl i habitatge, mobilitat,
arquitectura i paisatge, rehabilitació urbana, coneixement i informació
geogràfica… Així, en aquests anys, com es pot veure en Nel·lo (2006a,
2006b), s’han anat aprovant lleis com la Llei de barris (Llei 2/2004, de 4 de
juny), la modificació de la Llei d’urbanisme (Llei 10/2004, de 24 de
desembre, de modificació de la Llei 2/2002), la Llei de paisatge (Llei 8/2005,
de 8 de juny), la Llei de la informació geogràfica (Llei 16/2005, de 27 de
desembre) i la Llei de riscos geològics (Llei 19/2005, de 27 de desembre).
En segon lloc, es va impulsar un ambiciós programa de planejament
territorial, que pretén ordenar aquelles dinàmiques que responen a processos
de clar caràcter supralocal, i a través del qual s’ha abordat la redacció (o la
revisió en el cas dels aprovats amb anterioritat) de les diferents figures de
planificació territorial, és a dir, el Pla territorial general de Catalunya (aprovat
el 1995) i els set plans territorials parcials, un per a cada una de les set regions
definides per aquell, dels quals només se n’havia arribat a aprovar un, el
corresponent a les Terres de l’Ebre (l’any 2001), i que es troben en diferents
fases d’elaboració (Esteban, 2006A; Nel·lo, 2006b). Així mateix, el
desplegament d’aquest programa de planificació territorial es va
complementar, també, amb un fort impuls de la planificació urbanística i més
concretament de la de caràcter supramunicipal, a través de la figura dels plans
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directors urbanístics. Aquests plans constitueixen un instrument innovador, i
tenen com a objectiu orientar i ordenar el desenvolupament, servint de marc
al planejament dels municipis (Esteban, 2006A; Nel·lo, 2006B).
Aquest impuls de la planificació supramunicipal a què s’acaba d’al·ludir,
ha donat (fins al moment) com a fruit diverses figures de planejament,
algunes de les quals, com es veurà a continuació, han de ser de gran
transcendència per a l’àrea que s’està analitzant.
ELS NOUS PLANS DIRECTORS I LA SEVA INCIDÈNCIA
A LA PLANA DE L’ALT EMPORDÀ
En aquesta estructura, tant els plans territorials com els plans directors
urbanístics es caracteritzen pel seu caràcter supramunicipal, i pel fet
d’afrontar la planificació del territori des d’una òptica integrada, no sectorial.
Els primers, els plans territorials –que tenen el seu origen a la Llei de
política territorial de 1983–, són els encarregats d’establir les estratègies
generals que han d’ordenar les actuacions públiques en el conjunt d’un
territori (Esteban, 2006a). La redacció d’aquests nous plans territorials
s’havia de regir mitjançant quinze criteris que vénen a concretar els principis
de compacitat, complexitat i cohesió que inspiren la política territorial del
Govern, i que fan referència a aspectes com: afavorir la diversitat del territori,
preservar el paisatge, moderar el consum de sòl, evitar la segregació de les
àrees urbanes, propiciar la convivència de població i activitats, regular la
implantació de les segones residències i vetllar pel caràcter continu i
compacte dels nuclis, entre altres (Esteban, 2006b).
En canvi, els plans directors urbanístics –que emanen del text refós de la
Llei d’urbanisme de 2005–, han de coordinar el planejament municipal, definint
els elements bàsics d’ordenació urbanística en un espai supramunicipal (Esteban,
2006a). Per això, pel seu major nivell de concreció, aquests plans s’estan
realitzant en àrees en què es considera que l’actuació és prioritària (Nel·lo,
2006b). És el cas de les àrees conformades per les ciutats mitjanes i la seva
rodalia –entre elles, l’àrea urbana de Figueres–, que es considera que en un mig
termini hauran d’acollir uns creixements molt significatius. També és el cas
d’aquelles àrees especialment sensibles, i que compten amb destacats valors
patrimonials, ambientals o paisatgístics –com, per exemple, l’àrea de la serra de
Rodes, considerada un connector biològic de gran importància entre els parcs
naturals de l’Albera, del Cap de Creus i dels Aiguamolls de l’Empordà–. També
els municipis del litoral, així com les comarques dels Pirineus, es consideren
àrees sotmeses a una forta pressió urbanística i turística –en aquest supòsit
s’emmarquen els plans directors urbanístics del sistema costaner (I i II)–.
Finalment, també s’ha emprès la planificació en aquells territoris que han de
rebre l’arribada de grans infraestructures de mobilitat.
Una tercera figura, els plans directors territorials –que tenen el seu origen
en una modificació de la Llei de política territorial realitzada l’any 2002– han
de contenir, com a mínim, un dels tipus de determinacions propis dels plans
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territorials, podent arribar a incorporar la totalitat del contingut d’aquests. Per
això, com en el cas del Pla director territorial de l’Empordà, aquesta figura
s’està utilitzant per a fraccionar els àmbits dels plans territorials, i per a fer un
avanç d’aquests, per motius d’urgència o per la demanda de la població del
territori en qüestió (Esteban, 2006a), com sembla que hauria pogut succeir en
el cas analitzat.
A continuació es fa una breu referència dels plans que fins al moment
s’han elaborat, o dels que s’estan desenvolupant, i que afecten la totalitat o
una part dels municipis que conformen la plana empordanesa.
Plans directors del sistema urbanístic costaner (I i II)
Els dos plans directors del sistema urbanístic costaner (PDUSC I i II)
sorgeixen per “la necessitat d’ordenar el desenvolupament urbanístic de tal
manera que l’assentament de l’activitat immobiliària no posi en risc recursos
que són essencials per a la salut econòmica, la conservació del patrimoni i el
benestar col·lectiu” (Nel·lo, 2006c, pàg. 31-32). Així, l’objectiu d’aquests
plans ha estat el de protegir i valorar el litoral, tot ordenant el creixement
urbanístic i preservant les parts que encara no havien estat ocupades.
El PDUSC I (DPTOP, 2005a) considera els setanta-cinc municipis del
litoral català, en els que protegeix els llocs sense una transformació urbanística
significativa, és a dir, aquells espais classificats com a “sòl no urbanitzable” i
com a “sòl urbanitzable no delimitat”, dins d’una franja de 500 metres des de la
costa (d’acord amb la zona d’influència definida per la Llei de costes). No
obstant això, també inclou els terrenys contigus a aquests –amb el mateix règim
del sòl– fins a un màxim de dos quilòmetres. Amb aquest objectiu, el pla
classifica aquests espais com a “sòl no urbanitzable costaner”, amb la qual cosa
es fa incompatible la seva transformació urbanística. Aquesta categoria, segons
el grau de protecció, es divideix en tres nivells. Finalment, hi ha determinats
espais que per la seva configuració (normalment sòls destinats a equipaments)
s’ha deixat als ajuntaments la possibilitat d’urbanitzar-los, i que s’han
classificat com a “sòl costaner especial”. En total, per a tot el litoral català, el
pla classifica com a sòl no urbanitzable costaner 23.552 ha, mentre que els sòls
considerats com a sòl costaner especial sumen un total de 1.070 ha. En la plana
de l’Alt Empordà, els sectors considerats són disset: dotze classificats com a sòl
no urbanitzable costaner, que sumen 1.030,32 ha, quatre classificats com a sòl
costaner especial (53,44 ha) i un que té part de les dues classificacions –encara
que la majoria de l’espai correspon al sòl no urbanitzable costaner–, amb
215,34 ha. Aquests espais, que serveixen per a donar continuïtat als espais
protegits (Aiguamolls i Cap de Creus), es troben distribuïts per tres dels quatre
municipis costaners, tot i que es troben sobretot en els de l’Escala (figura 2) i
Sant Pere Pescador. Castelló d’Empúries no compta amb cap espai protegit pel
pla, perquè la totalitat del seu litoral ja està protegit o urbanitzat. El mateix ve
a passar amb Roses, que només compta amb dos espais relativament petits, que
a més han estat classificats com de sòl costaner especial.
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No obstant això, al llarg del procés d’elaboració del pla es va fer
evident la importància de preservar més espais del litoral, sobretot al
comparar la situació actual amb les previsions del planejament (LLORT,
2006), i això va portar a la redacció d’un PDSUC II (DPTOP, 2005b) que
actua, aquest cop, sobre els sòls urbanitzables delimitats però sense pla
parcial aprovat. Així, el nou pla classifica com a sòl no urbanitzable
costaner vint-i-quatre sectors més (23 d’ells de forma total i un de forma
parcial) i introdueix directrius de protecció en altres vint sectors, que
mantenen el règim de sòl urbanitzable delimitat. En termes de superfície
això es tradueix en 327 ha de nou sòl no urbanitzable costaner. Pel que fa
a la plana de l’Alt Empordà, es consideren quatre sectors (tots ells dins el
municipi de Sant Pere Pescador), que passen a estar classificats com a sòl
no urbanitzable costaner, encara que en aquest cas tots ells es troben
ocupats per càmpings per la qual cosa, depenent del punt de vista, es
poden considerar com ja ocupats.
Pla director territorial de l’Empordà
El Pla director territorial de l’Empordà (DPTOP, 2006a), iniciat amb el
govern de CiU i reprès pel tripartit és, per la seva extensió territorial (les dues
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Fragment del PDSUC-I corresponent al municipi de l’Escala.
Font: DPTOP (2005a).
comarques empordaneses), el que pot arribar a tenir més incidència en l’àrea.
Com s’ha dit anteriorment, la figura dels plans directors territorials s’ha
utilitzat per a realitzar avanços dels plans territorials parcials en aquelles
zones sobre les quals es considera que s’ha d’actuar amb especial celeritat o
en zones en les que hi ha hagut una forta demanda per part de la població.
Aquest seria el cas de l’Empordà ja que, com també s’ha dit, la redacció d’un
pla director per a la comarca va ser el principal “cavall de batalla” de la
plataforma Salvem l’Empordà (Pascual i Albó, 2007). A més, al ser un dels
primers plans territorials que s’ha redactat en aquesta nova etapa hauria
assolit gran transcendència, ja que ha estat com una prova pilot, tant pel que
fa a la normativa com al procés d’elaboració i d’aprovació.
Mitjançant aquest pla es pretenen regular els creixements urbanístics i
d’infraestructures en el territori de les dues comarques per a les pròximes
dècades. Així, es proposa reforçar les ciutats i els nuclis urbans principals, a
l’Alt Empordà, bàsicament la capital comarcal, que haurà de convertir-se en
una important ciutat de serveis; preservar el territori no urbanitzat pel seu
valor com a patrimoni ambiental, cultural i econòmic, enllaçant els espais
naturals protegits amb una xarxa de connectors, i preservant el patrimoni
territorial tradicional (espais agrícoles, pobles rurals…); fomentar la
diversificació econòmica i la mixtura d’usos, potenciant indústria i serveis per
davant de la construcció de segones residències; racionalitzar la xarxa viària,
i millorar l’accessibilitat i la vertebració del territori, reforçant les
comunicacions amb els diferents punts de la costa; i, finalment, limitar la
dispersió d’usos i edificacions pel territori i regular el creixement de les
segones residències, tot potenciant els creixements residencials que
garanteixin la continuïtat i l’articulació amb els nuclis urbans consolidats,
amb una configuració que faciliti la compacitat i la convivència d’usos.
Per a aconseguir això, seguint una metodologia que s’ha anat implantant
en tots els plans territorials (Esteban, 2006b), es defineixen tres sistemes
bàsics (el d’assentaments, el d’espais oberts i el d’infraestructures de
mobilitat) a través dels quals el pla desenvolupa les seves determinacions. El
sistema d’espais oberts defineix tres tipus de sòl, segons el grau de protecció:
sòls de protecció especial –de valor natural o de valor agrícola–, sòls de
protecció territorial i sòls de protecció preventiva. Amb aquesta classificació
es pretén protegir, per exemple, els connectors ecològics i els sòls d’interès
agrícola, considerats de gran valor paisatgístic. En relació amb el sistema
d’assentaments, el pla distingeix entre els “nuclis històrics i les seves
extensions”, que serien aquells assentaments de naturalesa complexa, formats
per continuïtat a partir dels nuclis històrics, i les “àrees especialitzades”, que
són el resultat d’implantacions aïllades i que serveixen a usos específics, ja
siguin residencials, industrials, terciaris o d’equipaments. El pla marca unes
estratègies de desenvolupament per a aquestes distintes àrees urbanes, més o
menys restrictives segons la seva configuració i característiques, tant
morfològiques com funcionals, que tindran caràcter de directrius per al futur
planejament urbanístic municipal (figura 3): creixement potenciat,
creixement moderat, creixement de reequilibri, canvi d’ús i reforma, millora
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i complexió i caràcter rural. D’aquesta manera, per exemple, es limita el
creixement en les àrees més saturades de la costa, que hauran de sotmetre’s a
operacions de canvi d’usos i reforma interior, i se circumscriu el creixement
de molts dels nuclis urbans de l’interior només a aquells generats per les seves
necessitats internes, evitant creixements generats pel turisme residencial.
D’aquesta manera, dels trenta-quatre assentaments considerats com
“nuclis històrics i les seves extensions”, a dos (Roses i l’Escala) se’ls assigna
l’estratègia de “canvi d’ús i reforma” –a la urbanització Empuriabrava, tot i
que és una àrea especialitzada, també se li assigna aquesta estratègia–, a set
se’ls assigna l’estratègia de “creixement moderat” (els nuclis més grans i
desenvolupats al marge dels dos de la costa: Castelló d’Empúries, Sant Pere
Pescador, Peralada, Palau-saverdera, Vilabertran, Vilajuïga i Vila-sacra), a
quinze se’ls assigna l’estratègia de “creixement de reequilibri” (entre ells, la
resta de caps de municipi: l’Armentera, Torroella de Fluvià, Vilamacolum...),
i a deu (els més petits i rurals, que no són cap de municipi) se’ls assigna
l’estratègia de “millora i complexió”.
Pla director urbanístic de la serra de Rodes
Entre les disposicions del Pla director territorial de l’Empordà estava la
proposta de redacció del Pla director urbanístic de la serra de Rodes (DPTOP,
2006b), que sorgeix amb l’objectiu de garantir les connexions ecològiques
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Fragment del PDTE (inclou part dels municipis de Sant Pere Pescador, Armentera, Torroella
de Fluvià i Vilamacolum).
Font: DPTOP (2006a).
entre els parcs dels Aiguamolls i del Cap de Creus, a més de preservar un dels
paisatges més característics de la comarca. El pla s’estén pels municipis de
Garriguella, Palau-saverdera, Pau, Pedret i Marzà, Vilajuïga i Roses (encara
que en aquest últim només parcialment). El mode d’actuació és a través de la
desclassificació d’una sèrie de sòls, que passen a ser protegits per mitjà de la
figura de “sòl no urbanitzable de protecció especial”. Així, dels diferents
sectors de sòl urbanitzable existents en els diferents municipis (només es
tenen en compte aquí els que pertanyen a l’àmbit d’estudi, és a dir, tots menys
Garriguella), quatre passen a ser no urbanitzables (tres a Palau-saverdera i un
a Pedret i Marzà) i sis més es modifiquen en la seva delimitació i/o ordenació
(tres a Palau-saverdera, dos a Roses i un a Pau).
Pla director urbanístic del sistema urbà de Figueres
El Pla director urbanístic del sistema urbà de Figueres –que inclou la
capital comarcal i setze municipis del seu entorn, entre ells, quatre municipis
de l’àmbit d’estudi (Cabanes, Vilabertran, Peralada i Vila-sacra)– també és
una proposta del Pla director territorial de l’Empordà. Segons els seus
directors (Cantallops i Sagarra, 2006), el pla es redacta per a fer front als
reptes i les exigències que li confereix a l’àrea la seva posició geogràfica, en
un encreuament de comunicacions d’àmbit continental, concretant les pautes
del Pla director territorial en un planejament urbanístic de conjunt per als
municipis de l’àrea. Així, el pla director ha de formular les bases per a la
futura redacció dels POUM (Plans d’Ordenació Urbanística Municipal) dels
diferents municipis, fent especial insistència en l’apartat de les
infraestructures, ja que per la zona han de passar diferents xarxes
(ferroviàries, viàries, energètiques…) que s’uniran a les ja existents, creant un
important nus de comunicacions.
CONCLUSIONS
Al llarg d’aquestes pàgines s’han assenyalat –de forma succinta– les
recents transformacions urbanístiques desenvolupades a la plana de l’Alt
Empordà, així com la conflictivitat territorial que aquestes van generar, i
s’han analitzat les diferents iniciatives impulsades per l’Administració, que
pretenen ordenar i reconduir les dinàmiques que se succeeixen, cada vegada
amb més celeritat, sobre aquest territori.
Com s’ha pogut observar, a principis dels anys noranta, l’Alt Empordà va
canviar les tendències demogràfiques, augmentant la seva mobilitat interna,
molt relacionada amb l’evolució del mercat laboral i els preus de l’habitatge,
alhora que es produïa una major presència de poblacions flotants d’origen
estranger: o bé persones jubilades immigrades des del nord d’Europa, o bé
fluxos migratoris procedents d’altres continents per motius laborals. En
aquest context s’emmarca la febre constructiva iniciada a mitjan anys noranta,
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i que s’ha estès gairebé fins avui, que es troba relacionada amb l’expansió de
la segona residència, però també amb altres dinàmiques cada cop més
comunes al llarg de la geografia catalana. Així mateix, s’ha pogut veure com
aquesta intensificació de la pressió urbanística i constructiva va comportar
l’aparició d’una sèrie de projectes d’urbanització, desenvolupats en espais
situats més enllà de la immediata línia litoral; uns espais que fins aleshores
s’havien mantingut bastant salvaguardats. Aquestes pressions van generar un
esclat de la conflictivitat territorial i una intensa mobilització ciutadana, que
es va materialitzar en l’aparició de les denominades “plataformes de defensa
del territori”, com Salvem l’Empordà. La principal demanda de la plataforma,
al marge del posicionament individual contra cada projecte en concret, era la
redacció d’un Pla director de la comarca, que havia de servir per a controlar
el creixement i l’ocupació del territori. Finalment, com s’ha constatat, va
arribar la resposta de l’Administració, concretament de la Generalitat, que va
impulsar el desenvolupament d’un nou marc legislatiu (amb diverses lleis
referents a matèries territorials) i la posada en marxa d’un programa de
planificació territorial i urbanística d’àmbit supramunicipal; uns elements
–ambdós– que pretenen ordenar i reconduir dinàmiques que s’han
experimentat en els darrers anys, com la intensificació de la pressió
urbanística i la dispersió dels assentaments sobre el territori. Fins ara,
l’impuls planificador ha donat com a fruit l’aparició de figures com el Pla
director urbanístic del sistema costaner, el Pla director territorial de
l’Empordà, el Pla director de la serra de Rodes i el Pla director de l’àrea
urbana de Figueres, totes elles de gran transcendència per a l’àrea
empordanesa.
Val a dir que, en pràcticament tots els casos, es tracta de processos molt
recents. Per tant, en gran mesura, encara s’ha de veure l’efecte que acaben
tenint aquests instruments. En aquest sentit, cal esperar una major incidència
a mesura que els plans municipals es vagin adaptant a aquest planejament
d’ordre superior, i a mesura que es vagin desplegant els instruments de les
lleis. En tot cas, es tracta –en l’opinió de qui escriu– d’un intent molt lloable
de planificar, ordenar i dirigir, i de no deixar l’evolució de les dinàmiques
territorials a expenses només dels designis del lliure mercat. Els plans
directors del sistema urbanístic costaner, que es van desenvolupar –segons els
seus impulsors– amb un alt nivell de consens, la percepció que es té és que
són instruments eficaços, que han salvaguardat bona part del litoral de l’àrea,
connectant –en la mesura del possible– els diferents espais naturals protegits
que abans estaven aïllats. El que succeeix és que l’àmbit del pla només arriba
als dos quilòmetres cap a l’interior, per la qual cosa encara quedaria un tram
per recórrer. Respecte al pla territorial de l’Empordà, cal recordar que va ser
un instrument llargament reclamat per part de la societat civil empordanesa.
De moment, les plataformes (Salvem l’Empordà) s’han mostrat satisfetes
amb alguns aspectes del pla, com la protecció que es fa dels sòls no
urbanitzables. No obstant això, també hi ha elements que s’han considerat
insuficients, com les estratègies de creixement aplicades per a cada nucli, que
s’han considerat poc restrictives. Mostra d’això és que només aprovar-se el
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pla de forma definitiva, la plataforma va presentar un “recurs de reposició”
(Salvem l’Empordà, 2006). La resta dels plans directors urbanístics, tot i que
encara són més recents (o fins i tot estan en fase d’elaboració), al ser un
instrument més directe i concret, que ha anat a intervenir en les zones amb
més urgència, han actuat de forma contundent sobre el problema. De fet, com
s’ha pogut veure, el pla de la serra de Rodes ha desclassificat (en la seva
totalitat o en una part) alguns –i no pocs– sectors de sòl urbanitzable.
En definitiva, les recents transformacions urbanístiques, que han
significat un augment de la pressió sobre el territori, contestada de forma molt
activa per les plataformes de defensa, s’han intentat enfrontar des de
l’Administració amb una sèrie de lleis i de noves figures de planejament,
l’aplicació de les quals encara és en alguns casos molt recent. Ara s’ha de
veure com els ajuntaments adapten els seus plans d’ordenació a aquest nou
marc d’ordre superior. De fet, actualment la majoria dels municipis estan
revisant el planejament. En tot cas, el que sí que es pot assenyalar amb
seguretat és que l’impuls donat als instruments de planificació
supramunicipal ha fet que, en la percepció dels diferents agents del territori,
el paper de la Generalitat hagi passat a ser considerat com a molt rellevant i,
en molts casos, com un paper realment positiu.
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